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La Llei de Serveis Socials: 
un model en construcció.
Una reflexió crítica
Toni Vilà* | antoni.vila@udg.edu
Presentació
En aquest treball es pretén fer una breu anàlisi i una refle-
xió sobre alguns aspectes de la nova Llei de Serveis So-
cials, en l’elaboració dels treballs preparatoris de la qual 
vaig poder participar com a membre del comitè d’experts 
durant el govern sortit de l’Acord del Tinell. 
En primer lloc, si tenim en compte els canvis experi-
mentats en la nostra societat en els darrers anys, sem-
bla ben justificada la decisió de la consellera de Benestar 
Social i Família, Anna Simó, d’emprendre el procés per a 
substituir la Llei de Serveis Socials de 1985.1 Així mateix, 
un primer valor a destacar d’aquesta Llei és que neix fruit 
d’un ampli procés participatiu, que permeté recollir mol-
tes aportacions tècniques i cíviques sobre els nous rep-
1 Aquesta Llei és modificada per la Llei 4/1994, de 20 d’abril, d’Administració Ins-
titucional, de Descentralització, de Desconcentració i de Coordinació del Siste-
ma Català de Serveis Socials.
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VISTA PRÈVIA
El divendres 5 d’octubre de 2007, la consellera d’Acció 
Social i Ciutadania de la Generalitat de Catalunya, Car-
me Capdevila, inicia la conferència La Catalunya del 
futur, la Catalunya del benestar exposant la necessi-
tat «d’una nova llei de serveis socials, per fer un país 
amb més qualitat de vida». Amb aquesta finalitat neix 
la Llei de Serveis Socials, una norma que vol construir 
un sistema de serveis d’alta qualitat que arribin a tota 
la ciutadania. Una Llei a favor de la cohesió social del 
nostre país. 
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tes socials, i d’un consens polític que culmina amb l’apro-
vació de la norma per unanimitat. 
Un cop assenyalada la necessitat de la Llei i la bondat 
del procés i els consensos aconseguits, cal analitzar més 
detalladament alguns dels seus eixos per esbrinar les pos-
sibilitats reals de fer front a les noves necessitats i, si fos el 
cas, posar de relleu potencials carències o disfuncions.
Antecedents
En primer lloc, s’ha de recordar que no existeix una llei 
de bases o bàsica de serveis socials estatal; aquest fet 
es deu a que la Constitució no atribueix de forma explí-
cita a l’Estat cap competència en matèria de serveis so-
cials. Per això, les comunitats autònomes assumeixen en 
els seus estatuts d’autonomia competències exclusives 
en la matèria, excepte en els serveis socials de la Segu-
retat Social, que segueixen el règim competencial propi 
d’aquesta matèria, en què l’Estat té competència per es-
tablir la legislació bàsica i el règim econòmic.
La primer proposició de Llei de Serveis Socials elabo-
rada a l’Estat espanyol és la presentada al Parlament de 
Catalunya pel Grup Parlamentari Socialista el 1981,2 la 
2 L’elaboració d’aquest text està coordinat tècnicament per Glòria Rubiol, gran co-
neixedora de les lleis i models de serveis socials a nivell internacional, incorpo-
rant les propostes més avançades.
qual és rebutjada pel Ple del Parlament.3 Aquest text ca-
talà, com s’ha acreditat,4 influeix en el contingut de les 
normes d’altres comunitats autònomes i en la configura-
ció dels models5 de serveis socials autonòmics. 
Durant el període 1982-1992 s’aproven totes les pri-
meres lleis de servis socials autonòmiques i posterior-
ment, s’inicia un procés d’aprovació de les segones lleis, 
les quals no fan aportacions significatives.6 A partir de la 
dècada de 1990, es comença a qüestionar des dels àm-
bits acadèmics alguns aspectes clau de les normatives 
autonòmiques, com la debilitat del dret d’accés, qüesti-
ons relacionades amb el finançament, la indeterminació 
del contingut de les prestacions, alguns aspectes orga-
nitzatius... Aquest debat es va estenent als àmbits profes-
sionals, associatius i finalment també als politics. 
És important tenir en compte que els treballs i discus-
sions per a l’elaboració de la Llei de Serveis Socials són 
coetànies amb les recerques i debats que es produeixen 
3 VILÀ, A., Els Serveis Socials. Una visió històrica. Diputació de Girona. Pàgina 
305 i subsegüents. Girona, 2005
4 RUBIOL, G. i VILÀ, A., Marc històric dels serveis socials locals de Catalunya. Di-
putació de Barcelona. Pàgina 140 i subsegüents. Barcelona, 2003
5 Ens referim a «models», ja que considerem que no existeix pròpiament un model 
espanyol, sinó diferents models autonòmics, tot i que tenen un fons comú.
6 Per ampliar veure: GUILLEN, E. i VILÀ, A. «Los cambios legislativos recientes en 
materia de servicios sociales» dins de CASADO, D. i FANTOVA, F. (coord.), Per-
feccionamiento de los servicios sociales en España. Caritas Española Editores. 
Fundación Foessa. Pàgines 147-173. Madrid, 2007
La Llei de Serveis Socials és fruit d’un 
ampli procés participatiu i d’un consens 
polític que culmina amb l’aprovació 
de la norma per unanimitat
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pel disseny d’una protecció social a la dependència7 i en 
el procés de reformes estatutàries,8 El projecte de Llei 
de Serveis Socials es presenta al Parlament català el ge-
ner de 2006, però decau degut a la convocatòria d’elec-
cions i la conseqüent dissolució de la cambra catalana. 
Després de les eleccions de novembre de 2006, el nou 
govern torna a presentar ràpidament el mateix projecte al 
Parlament, sense ajustar-lo a les dues lleis esmentades. 
Aquest fet, malgrat les esmenes introduïdes en el tràmit 
parlamentari, considerem que dificulta en algun punt la 
comprensió i aplicació del text, com exposarem més en-
davant.
D’altra banda, considerem que en aquest apartat ini-
cial s’ha de fer alguna referència als aspectes compe-
tencials ja que afecten a la capacitat de decidir sobre la 
matèria. El nou Estatut distingeix entre competències ex-
clusives –correspon de forma integra la potestat legisla-
tiva i la reglamentaria i la funció executiva–, compartides 
–potestat legislativa i la reglamentària i la funció executi-
7 Durant la dècada de 1990 s’elabora l’estudi sobre la protecció social de la de-
pendència dirigit per Gregorio Rodríguez Cabrero, publicat uns anys després 
per l’IMSERSO: RODRíGUEz CABRERO, G. (coord.) La protección social de 
la dependencia. IMSERSO. Madrid, 1999. El 2004 es publica el Llibre Blanc 
d’atenció a les persones en situació de dependència i el 30 de novembre de 
2006 el Ple del Congrés dels Diputats aprova la Llei de la Dependència.
8 El complex procés de tramitació del nou Estatut abasta del 30 de setembre 
de 2005 en què el Parlament de Catalunya aprova el projecte i el 9 d’agost de 
2006 que va entrar en vigor, tot i que els treballs i negociacions fa temps que ja 
estan en marxa.
va s’ha de desenvolupar en el marc de les bases que fixi 
l’Estat– i executives –execució normativa de l’Estat–. Re-
ferent als serveis socials, l’Estatut, ateses les possibilites 
constitucionals, assumeix la competència exclusiva i con-
creta el seu contingut mínim i així mateix assenyala les 
competències compartides i executives en Seguretat So-
cial, fent referència explícita als serveis socials del siste-
ma. Aquests títols competencials són els que fonamenten 
la Llei de Serveis Socials.
Aquest règim competencial i la poca activitat estatal en 
serveis socials de la Seguretat Social han possibilitat que 
aquesta matèria esdevingués una de les competències 
autonòmiques més genuïnes. Al nostre entendre, aques-
ta situació queda qüestionada a partir de l’aprovació de 
la Llei de la Dependència –Llei de promoció de l’autono-
mia personal i atenció a les persones en situació de de-
pendència–, que recordem regula bàsicament prestaci-
ons de serveis socials.9 Aquesta Llei estatal opta pel títol 
competencial de l’article 149.1.1a de la Constitució que 
permet a l’Estat regular condicions bàsiques que garan-
teixin la igualtat de drets i deures de tots els espanyols, 
en comptes de basar-se en les competències que té per 
establir la legislació bàsica i el règim econòmic de la se-
guretat social –Article 149.1.17a de la Constitució–. La 
9 «Se trata ahora de configurar un nuevo desarrollo de los servicios sociales del 
país que amplíe y complemente la acción protectora de este sistema…» Preàm-
bul de la Llei de la Dependència. «El Catálogo de servicios comprende los ser-
vicios sociales…», art. 15, 1 Llei de la Dependència.
El principi bàsic de la Llei és «assegurar 
el dret de les persones a viure dignament 
totes les etapes de la vida» 
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debilitat del títol elegit per fonamentar la capacitat legis-
lativa estatal genera fortes polèmiques en la tramitació de 
la Llei i després, en alguns parlaments autonòmics. En el 
cas de Catalunya, origina el Dictamen del Consell Con-
sultiu de la Generalitat de Catalunya, el gener de 2007,10 
que considera que 32 articles, 2 disposicions addicio-
nals i 4 disposicions finals són inconstitucionals per vul-
nerar la distribució competencial. Aquest dictamen propi-
cia un interessant debat parlamentari el 14 de febrer de 
2007 que rebutja la interposició d’un recurs d’inconstitu-
cionalitat.11 Sense entrar en debats jurídics i polítics, que 
no són objecte d’aquest treball, sembla clar que, a par-
tir de les importants competències12 que la Llei de la De-
pendència atribueix al Consell Territorial del Sistema per 
a l’Autonomia i Atenció a la Dependència (SAAD) –com-
posat per representants de l’Administració General de 
l’Estat, de les comunitats autònomes i l’administració lo-
10 Dictamen número 279 de 29 de gener de 2007.  S’aprova amb un vot particu-
lar, al que s’hi adhereixen dos membres més del Consell. Per ampliar, veure VILÀ, 
A., «La Llei de promoció de l’autonomia personal i atenció a les persones en si-
tuació de dependència i el nou Estatut d’Autonomia de Catalunya» a Revista de 
Treball Social. Número 182. Barcelona, desembre de 2007.
11 És rebutjat per 47 vots a favor, 70 en contra i 13 abstencions. Per ampliar, veure 
VILÀ, A., «La Llei de promoció de l’autonomia personal i atenció a les persones en 
situació de dependència i el nou Estatut d’Autonomia de Catalunya» a Revista de 
Treball Social. Número 182. Barcelona, desembre de 2007. Pàgines, 38-40.
12 Acordar el marc de cooperació, establir els criteris per determinar la intensitat 
protectora, condicions i quantia de les prestacions econòmiques, acordar el ba-
rem de valoració i els criteris bàsics de procediment i característiques dels òr-
gans, criteris comuns d’actuació i avaluació...
cal– i de les obligacions financeres que imposa a les co-
munitats autònomes –aportacions almenys iguals a les 
de l’Administració General de l’Estat–, és difícil mante-
nir la competència exclusiva en els termes estatutaris es-
mentats i exercir les competències en relació a la promo-
ció de l’autonomia personal i l’atenció a les situacions de 
dependència atribuïdes en la Disposició Addicional Pri-
mera de la Llei de Serveis Socials. En tot cas, pensem 
que la Llei de la Dependència impacta amb força en els 
sistemes autonòmics de serveis socials i que, tractant-
se d’una llei vigent, les «condicions bàsiques» que esta-
bleix formen part de la legislació autonòmica en la matè-
ria. Malgrat això, la Llei de la Dependència significa una 
avenç qualitatiu pel manteniment i l’extensió de l’estat del 
benestar, ja que no crea un sistema de serveis paral·lels, 
sinó que estableix una xarxa de treball cooperatiu entre 
administracions que pot beneficiar a més de 300.000 ca-
talans i catalanes. 
Anàlisi dels elements clau del model
Per poder detectar els canvis experimentats en la nova 
Llei i el seu abast s’han seleccionat alguns dels elements 
definitoris del model. En alguns casos aquests elements 
es posen en relació amb l’Estatut i la Llei de la Dependèn-
cia per constatar les coincidències o contradiccions. 
El «dret subjectiu» als serveis socials 
és una de les principals novetats 
de la Llei: si l’usuari compleix 
les condicions establertes l’Administració 
està obligada a prestar-li el servei
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Dret als serveis socials
La Llei de Serveis Socials segueix una tendència força 
estesa en aquesta matèria que consisteix en pretendre 
garantir drets que desborden àmpliament el seu àmbit 
material i les seves possibilitats reals –«Article 3.1 [...] 
assegurar el dret de les persones a viure dignament to-
tes les etapes de la vida [...] en el marc de la justícia so-
cial i del benestar de les persones»–. Aquests són uns 
principis generals necessaris per determinar la filosofia 
de la llei, però alhora crea unes definicions tan genèri-
ques i amplies que poden provocar confusió i insegure-
tat, ja que corresponen també a altres àmbits, com la sa-
lut, l’educació o el treball i depenen en gran mesura de 
les polítiques socioeconòmiques. Són més clars els pre-
ceptes referents a les prestacions que diferencien entre 
les garantides i les no garantides, establint que les garan-
tides són exigibles com a dret subjectiu.
El terme «dret subjectiu» és una de les incorporacions 
més rellevants de la nova normativa i per això, potser val 
la pena aclarir què significa realment. Es considera que 
el dret subjectiu a una prestació requereix, en primer lloc, 
una definició precisa de la prestació i dels requisits exi-
gits; en segon lloc, el responsable de la prestació ha de 
disposar dels recursos suficients i finalment el presump-
te beneficiari ha d’estar legitimat per reclamar el seu dret, 
si cal, davant els tribunals. La Llei de Serveis Socials, tot i 
declarar el dret subjectiu i el caràcter ampliable dels crè-
dits adreçats a garantir-los, no estableix les prestacions 
i els requisits –Cartera de Serveis Socials–, sinó que ho 
deixa en mans del desenvolupament reglamentari, i tam-
poc explicita la possibilitat de recórrer en via judicial. Tan-
mateix, com es comenta més endavant, a dia d’avui ja 
s’ha aprovat la Cartera de Serveis Socials, posant de ma-
nifest que els treballs per l’aplicació completa de la Llei 
prossegueixen a bon ritme.
L’Estatut estableix un conjunt de drets i deures en l’àm-
bit social, alguns específics a serveis socials: a accedir 
en condicions d’igualtat a la xarxa de serveis socials de 
responsabilitat pública, a ser informat de les prestacions, 
a donar el consentiment per a qualsevol acció que els 
afecti, a una atenció adequada a les persones amb ne-
cessitats especials per mantenir l’autonomia, a la parti-
cipació i col·laboració del tercer sector. Així mateix, esta-
bleix el dret a accedir a un renda garantida de ciutadania 
per assegurar els mínims de vida digna a les persones en 
situació de pobresa. En el mateix sentit, la Llei catalana 
13/2006, de prestacions socials de caràcter econòmic, 
estableix prestacions de caràcter subjectiu i alhora, l’ob-
jectiu de la Llei de la Dependència s’adreça a garantir la 
igualtat en l’exercici del dret subjectiu de la ciutadania a 
la promoció de l’autonomia personal i l’atenció a les per-
sones en situació de dependència.
Per tant, es constata una coincidència en totes les nor-
mes comentades vers l’establiment de drets socials sub-
jectius, si bé la concreció resta subjecte al desenvolupa-
ment reglamentari i, per tant, és una tendència que caldrà 
Un dels objectius de la Llei és garantir la 
igualtat –de gènere, social i territorial–, 
a l’accés als serveis socials, adoptant 
mesures de discriminació positiva 
per assegurar-la
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anar concretant, com ja s’ha fet amb la Cartera de Ser-
veis Socials.
Dret a la igualtat i el principi d’universalitat13
Una altre punt neuràlgic dels debats d’aquests darrers 
anys es refereixen a la garantia de la igualtat i a l’efectivi-
tat del principi d’universalitat. També s’observa força con-
fusió entorn a aquests dos termes. L’aplicació pràctica de 
la igualtat de drets i deures dels ciutadans resulta com-
plexa, ja que sovint es confon amb uniformitat, que pa-
radoxalment moltes vegades és una font generadora de 
desigualtats, en exigir en moltes situacions un tracte dife-
rent per garantir precisament la igualtat. És fàcil entendre 
que les persones que viuen en un barri d’una gran ciutat 
precisen de prestacions i serveis diferents dels que viuen 
en l’alta muntanya per satisfer la mateixa necessitat. Tan-
mateix, els sistemes descentralitzats precisen de meca-
nismes operatius per garantir aquest dret fonamental. La 
Llei de Serveis Socials es refereix, entre els principis rec-
tors, a la igualtat –de gènere, social i territorial– i explicita 
la compatibilitat amb actuacions de discriminació positi-
va per garantir precisament aquest dret, però no estableix 
mesures operatives per garantir-lo. Pensem que poden 
contribuir a detectar desigualtats i proposar mesures als 
13 Veure VILÀ, A., «Noves tendències legislatives en serveis socials: vers el reconei-
xement del dret subjectiu i la universalització» a Barcelona societat.  Número 14. 
Pàgines 35 a 44. Barcelona, 2008
estudis tècnics que elabori el Comitè d’Avaluació de Ne-
cessitats de Serveis Socials que crea la Llei per desco-
brir necessitats i avaluar l’eficiència i la qualitat del siste-
ma de serveis socials. Aquest Comitè és un dels primers 
òrgans que convindria crear per tal d’assessorar la posa-
da en marxa de la Llei. 
La Llei de la Dependència estableix com a mesura con-
creta de la igualtat un contingut mínim comú de drets per 
a tots els ciutadans en qualsevol lloc del territori de l’Es-
tat espanyol. 
Pel que fa al principi d’universalitat considerem que su-
posa el dret d’accés efectiu de la persona que es tro-
ba en la situació de necessitat protegida a una determi-
nada prestació, amb independència de la seva situació 
econòmica i del pagament dels serveis. Així, la Llei de 
Serveis Socials proclama com a principi rector la univer-
salitat i estableix que els poders públics han de garantir 
a tothom l’accés als serveis socials, preveient las possi-
bilitat que es pugui condicionar a determinats requisits i 
al pagament de contraprestacions econòmiques; tanma-
teix, al tractar del finançament dels serveis socials bàsics 
sembla rebaixar-lo quan assenyala que han de tendir a la 
universalitat. En tot cas, considerem que per garantir la 
universalitat els requisits que s’estableixin no poden ser 
de caràcter econòmic –sens perjudici del copagament– 
i, així mateix, l’administració competent hauria de garantir 
l’oferta suficient per assegurar l’accés de tothom.
L’Estatut en regular el dret als serveis socials ja esta-
La universalització dels serveis és 
un altre pilar de la Llei, el qual vol 
assegurar les prestacions a aquells 
que ho necessitin amb independència 
de la seva situació econòmica 
bleix la universalitat –«Totes les persones tenen dret a 
accedir en condicions d’igualtat a les prestacions de la 
xarxa de serveis socials de responsabilitat pública»–; en 
aquest sentit és important remarcar que es refereix a per-
sones i no a «ciutadans» de Catalunya –ciutadans espa-
nyols que tenen veïnatge administratiu a Catalunya–. Per 
això, sembla més ampli que la pròpia Llei de Serveis So-
cials que atribueix la titularitat als ciutadans dels Estats 
membres de la UE empadronats en un municipi de Cata-
lunya, tot i obrir la porta a altres persones, però només si 
es troben en estat de necessitat personal bàsica, d’acord 
amb el que estableix la legislació en matèria d’estrange-
ria. La Llei de la Dependència també estableix la universa-
litat en l’accés i amb una actitud realista, pretén garantir-
lo mitjançant la prestació econòmica vinculada al servei 
–quan no sigui possible l’accés a un servei públic o con-
certat–. Aquesta Llei exigeix, a més de la dependència, 
un temps de residència a l’Estat espanyol i la nacionalitat 
espanyola; en cas d’estrangers remet a la normativa d’es-
trangeria i als tractats i convenis internacionals. 
L’esmentada Cartera de Serveis Socials aprovada ja 
estableix els requisits i les quanties màximes dels copa-
gaments. S’haurà de comprovar si en l’aplicació pràcti-
ca es fa possible l’accés de tothom –incloses les classes 
mitjanes– en condicions d’igualtat i si es destinen recur-
sos per augmentar suficientment l’oferta de serveis.
Un dels grans passos de la Llei és 
la creació del Comitè d’Avaluació de 
Necessitats de Serveis Socials encarregat 
d’identificar les necessitats i avaluar 
l’eficiència del sistema de serveis socials
Drets i deures
La Llei catalana és sens dubte la que tracta de forma més 
completa els drets i deures dels destinataris i dels usu-
aris de serveis socials. Aquest aspecte és un dels grans 
avenços dels darrers anys en la legislació en aquesta ma-
tèria, ja que s’han ampliat i sobretot concretat els drets, 
especialment els relacionats amb les llibertats fonamen-
tals de les persones i la qualitat dels serveis. Per assegu-
rar el respecte als drets i el compliment dels deures, la 
Llei dedica un precepte específic per tractar de les ga-
ranties, on estableix obligacions específiques als profes-
sionals, entitats i administracions públiques. 
Cal subratllar alguns dels drets dels destinataris dels 
serveis socials, com el de disposar d’un pla d’atenció so-
cial individual, familiar o convivencial; a rebre serveis de 
qualitat i continuats; a l’atenció d’urgència; a tenir assig-
nat un professional de referència; a decidir i escollir el ti-
pus de mesures o recursos i a escollir el centre proveïdor 
entre els de la Xarxa de Serveis Socials d’Atenció Públi-
ca (XSSAP); a renunciar a les prestacions i serveis; a ac-
cedir als expedients individuals... Així mateix, es detallen 
els drets i deures que tenen com a usuaris dels serveis: 
llibertat d’ingressar, romandre i sortir-ne; a rebre atenció 
personalitzada; a la intimitat i al secret de les comunica-
cions; a participar en la presa de decisions del centre; a 
tenir objectes personals significatius; a no ser sotmès a 
cap mena d’immobilització... Correlativament, regula els 
deures i obligacions, com les de facilitar informació, co-
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municar els canvis, destinar les prestacions a les finali-
tats... i també els relacionats amb la convivència en els 
centres –respecte mutu, tolerància, col·laboració, res-
pecte al personal...–, les instal·lacions –utilitzar-les amb 
responsabilitat–, el tractament –atendre indicacions del 
personal– i el finançament –contribuir al cost del servei–. 
A més, aquesta norma es refereix a l’exercici d’aquests 
drets i deures en el cas dels menors i de les persones in-
capacitades.
Tant l’Estatut com la Llei de la Dependència establei-
xen també els drets i deures als destinataris dels serveis 
socials. És evident, doncs, l’enorme avenç en l’ampliació 
dels drets.
Prestacions
La nova Llei, a més de la comentada divisió entre les pres-
tacions garantides i les no garantides, afegeix a la clàs-
sica classificació de les prestacions en tècniques o ser-
veis i econòmiques la de les prestacions tecnològiques, de 
gran interès per incorporar els progressos a la millora de 
l’autonomia de les persones. La norma defineix aquests 
grans grups de prestacions i estableix la configuració ge-
neral de la Cartera de Serveis Socials. Tanmateix, el text de 
la Llei no inclou, com s’ha dit, l’esmentada Cartera –tot i 
que s’aprova poc temps després–, i aquesta carència ini-
cial es va pretendre subsanar mitjançant la Disposició Ad-
dicional Segona que estableix el «Nivell d’objectius de les 
prestacions garantides en la Cartera de Serveis Socials 
2008-2009», que explicita una sèrie d’importants compro-
misos per a l’ampliació de les prestacions de serveis soci-
als en el bienni següent a la seva aprovació, i amb l’annex 
que recull el «Catàleg de Serveis i prestacions socials del 
Sistema Català de Serveis Socials», que reprodueix i aug-
menta la tipologia de serveis socials existent, que ha es-
tat objecte de fortes crítiques per l’encotillament que su-
posava pel sistema i el fre a les innovacions. Tanmateix 
aquesta relació és només el preludi de la Cartera de Ser-
veis Socials aprovada pel Decret 151/2008, de 29 de juli-
ol, que considerem poc innovadora i que segueix el regla-
mentarisme i manté la rigidesa anterior. Potser s’ha perdut 
una bona ocasió per simplificar i flexibilitzar les prestaci-
ons, per fer-les més adaptables a les situacions reals, és 
a dir, considerem que es segueix l’anomenada comparti-
mentació burocràtica en lloc de la personalització dels ser-
veis, que estableix la Llei com a principi rector. Tanmateix, 
és important que la Cartera de Serveis Socials sigui única 
i no s’hagi caigut en l’error d’altres autonomies que preve-
uen diferents carteres –autonòmiques i locals– que poden 
contribuir a complicar encara més el sistema i augmen-
tar les diferències. De totes maneres, cal destacar que la 
Cartera de Serveis Socials no és definitiva –com hagués 
passat si s’hagués introduït en el text legislatiu– sinó que 
aquesta es revisa cada dos anys per poder-la ajustar als 
canvis socials i introduir les millores pertinents.
Tant la Llei de Serveis Socials com la Llei de la Depen-
dència donen preferència a la prestació de serveis sobre 
L’ampliació dels drets dels destinataris 
i dels usuaris, sobretot els relacionats 
amb les llibertats fonamentals 
de les persones i la qualitat dels serveis, 
és un altre dels grans avenços de la Llei 
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les de caràcter econòmic. S’hauran d’avaluar els resul-
tats per comprovar si acompleix aquesta prioritat. 
Aspectes organitzatius: nivells, sistema i xarxa
La nova norma persisteix en l’estructuració tradicional 
en serveis primaris i especialitzats, malgrat els qüestio-
naments tècnics sobre la conveniència de seguir aquest 
model sanitari.14
El segon article de la Llei defineix el sistema: naturale-
sa publica –«sistema públic de serveis socials» –, gestió 
mixta público-privada i composat per recursos, equipa-
ments, projectes, programes i prestacions. El sector pú-
blic ha de garantir les accions bàsiques i l’equitat terri-
torial. Els privats poden formar part del sistema si estan 
acreditats i concertats i, en qualsevol cas, poden desen-
volupar activitats i prestacions, sotmesos a la inspecció, 
control i registre de la Generalitat. La XSSAP15 està inte-
grada, doncs, pels serveis socials de titularitat pública i 
pels privats acreditats i concertats.
Per la seva banda, la Llei de la Dependència crea el 
Sistema per a l’Autonomia i Atenció a la Dependència 
(SAAD) que configura en forma de «xarxa d’utilització pú-
blica». Sembla clara la voluntat del legislador que aques-
ta Llei serveixi per enfortir els serveis socials i per això ex-
14 Algunes comunitats autònomes ja han començat a modificar aqueta estructura-
ció.
15 L’Estatut l’anomena «xarxa de serveis socials de responsabilitat pública».
plicita que les prestacions establertes per aquesta Llei 
s’han d’integrar a les xarxes de serveis socials de les co-
munitats autònomes i evitar, així, la ruptura en diferents 
sistemes o subsistemes. A la Llei catalana s’aprecien, al 
nostre entendre, certes contradiccions, ja que d’una ban-
da sembla seguir aquest criteri, però en altres preceptes 
es refereix a un «Sistema català d’autonomia i atenció a la 
dependència», la «xarxa pública per a l’autonomia i aten-
ció a la dependència» o a l’»Agencia de gestió de les po-
lítiques del Sistema Català d’Autonomia i Atenció a la De-
pendència».
Distribució competencial
La Llei de Serveis Socials estableix la competència públi-
ca sobre el sistema i crea el Consell de Coordinació del 
Benestar Social com a òrgan de coordinació i coopera-
ció. Després concreta les competències del Govern i del 
Departament, així com la dels municipis i la dels ens lo-
cals supramunicipals. 
L’Estatut regula el municipi com a ens local bàsic, atribu-
eix a la comarca funcions purament gestores i configura la 
vegueria com a ens local i com a àmbit territorial específic 
per a l’exercici del govern intermunicipal de cooperació lo-
cal, que actua al mateix temps com a administració perifèri-
ca dels serveis territorials de la Generalitat. Així mateix, ga-
ranteix als municipis un nucli de competències pròpies que 
han d’exercir amb plena autonomia i fixa les competènci-
es del governs locals en general, entre les que inclou «La 
Per tal d’assegurar els drets i el 
compliment dels deures, la Llei estableix 
obligacions específiques als professionals, 
entitats i administracions públiques
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regulació i la prestació   [...] dels Serveis Socials públics 
d’assistència primària...». Aquestes normes no tanquen la 
distribució competencial, especialment la referent als ens 
locals supramunicipals i per tant, caldrà anar-ho concre-
tant d’acord amb els principis que estableix la pròpia Llei 
de Serveis Socials –descentralització, proximitat, equili-
bri territorial i coordinació– i les disposicions estatutàries. 
Aquest aspecte és molt important ja que «competència» 
significa també responsabilitat per garantir els drets ciuta-
dans i si no queda clara aquests es debiliten.
Quant al paper del sector privat, s’ha comentat que el 
sistema està integrat per recursos públics i privats. Ate-
sa la importància d’aquest sector en la gestió d’equipa-
ments a Catalunya la Llei de Serveis Socials dedica el Tí-
tol VI a tractar de la iniciativa privada. Aquests preceptes 
expliciten el dret a crear i gestionar centres i serveis, prè-
via autorització administrativa i inscripció al corresponent 
registre. També preveu que puguin formar part de la xar-
xa si obtenen la corresponent acreditació i arriben a un 
acord amb l’administració competent per concertar ser-
veis. Finalment, regula el règim d’actuació, les subvenci-
ons, les entitats col·laboradores i el foment de les entitats 
d’iniciativa social.
Finançament
Les fonts de finançament dels serveis socials deriven 
dels pressupostos de la Generalitat, de les aportaci-
ons de l’Estat, dels pressupostos dels ajuntaments i al-
tres ens locals, herències intestades, les obres socials 
de les caixes d’estalvi, aportacions d’entitats privades i 
dels usuaris.
Pel que fa a les aportacions públiques, la Llei de Ser-
veis Socials estableix que la Generalitat ha de garantir 
els recursos necessaris per al compliment de la Llei i els 
ens locals han de consignar els pressupostos necessaris 
per al compliment de les seves obligacions. Aquesta nor-
ma recupera la fórmula dels «dos terços», que és el Pri-
mer Pla d’Actuació Social (I PAS) el 1988 com a manera 
de compartir el finançament dels serveis socials d’aten-
ció primària, anomenats en la nova Llei «bàsics» –equips 
bàsics, serveis d’ajuda a domicili, teleassistència, serveis 
d’intervenció socioeducativa no residencial per a infants i 
adolescents–. Aquesta fórmula es fixa mitjançant conve-
nis quadriennals i l’aportació de la Generalitat no podrà 
ser inferior al 66% del cost d’aquests serveis. Quant a la 
gratuïtat, l’Estatut estableix, entre els principis rectors16 
referents a la cohesió i el benestar social, la gratuïtat dels 
serveis socials que les lleis determinin com a bàsics, però 
la Llei de Serveis Socials difereix la seva aplicació –sens 
perjudici que els serveis socials bàsics han de tendir a la 
universalitat i a la gratuïtat, l’usuari o usuària pot haver de 
copagar–. El finançament dels serveis especialitzats cor-
16 Aquest principis no són directament aplicables i només són exigibles davant la 
jurisdicció d’acord amb el que determinen les lleis i altres disposicions que el 
desenvolupin (art. 39.3 EAC-2006)
El sector públic ha de garantir les accions 
bàsiques i l’equitat territorial. 
El privat pot formar part del sistema 
si està acreditat, concertat i sotmès 
a les inspeccions de la Generalitat
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respon a l’administració o entitat titular, si bé la Generali-
tat ha de finançar els corresponents a prestacions garan-
tides als titulars de serveis acreditats dins la XSSAP.
El finançament de les prestacions de serveis socials 
adreçades a l’autonomia personal i atenció a la depen-
dència, d’acord amb la Llei de la Dependència: corres-
pon a l’Administració General de l’Estat fer-se càrrec del 
nivell mínim garantit, així com de la part acordada en els 
convenis amb les Comunitats Autònomes. La Generalitat 
es fa càrrec de la part acordada amb l’Estat i de les pres-
tacions addicionals que estableixi voluntàriament. És im-
portant recordar que la Llei de la Dependència obliga a 
que l’aportació total anual de la comunitat autònoma ha 
de ser almenys igual a la d’Estat –mínima i acordada–.
Pel que fa a les aportacions dels usuaris dels serveis, 
la nova normativa opta per un enfocament individual, sen-
se tenir en compte la família, i per un sistema general de 
copagament, amb algunes prestacions gratuïtes. El con-
ceptes clau que estableix la Llei són:
a) Classificació. En relació al finançament les prestaci-
ons poden ser garantides o no garantides i gratuïtes o 
de copagament.
b) Cost de referència. Aquest cost s’ha de tenir en comp-
te tant en els centres de titularitat pública com en els 
centres privats acreditats i ha de servir de base per a 
calcular el mòdul social i l’import de la participació de 
l’usuari. 
c) Mòdul social. Inclou el cost dels serveis d’atenció per-
sonal, educativa i social i són sempre a càrrec de l’ad-
ministració.
d) Cost de les prestacions que comportin substitució de 
la llar, alimentació, vestit, neteja de la llar i allotjament. 
Els usuaris poden haver de pagar per aquests concep-
tes. 
e) Participació de l’usuari. La Llei estableix els criteris per 
determinar la participació de l’usuari –naturalesa del 
servei, cost de referència, capacitat econòmica, sec-
tor de població– i determina els principis –equitat, so-
lidaritat i redistribució–. Preveu bonificacions de la Ge-
neralitat per a les prestacions garantides. 
La Cartera de Serveis Socials, aprovada pel Decret 
151/2008, de 29 de juliol, regula per a cada prestació: ti-
pus, població, establiment o equip que l’ha de gestionar, 
perfils i ràtios professionals, estandards de qualitat, crite-
ris d’accés i per a les prestacions no garantides el cost 
de referència, el mòdul social i el copagament. Tanmateix, 
deixa pendent d’una ordre del Departament competent la 
determinació dels criteris per a la participació de les per-
sones usuàries i el sistema de bonificacions per a la par-
ticipació de la persona usuària en les prestacions socials. 
La Llei de la Dependència també té pendent aquest as-
pecte clau en la determinació del model.
La distibució competencial dels serveis 
socials es fa en base als principis 
que estableix la pròpia Llei: 
descentralització, proximitat, 
equilibri territorial i coordinació
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Epíleg 
Com es pot apreciar en l’anàlisi i comentaris efectuats, 
considerem que ens trobem davant d’una Llei transcen-
dental que ha donat un pas endavant en la constitució 
d’uns serveis socials moderns i garantistes. La Llei afron-
ta les grans qüestions plantejades en els debats dels dar-
rers quinze anys i es pot dir que posa els fonaments en 
els aspectes bàsics: garanteix el dret a determinades 
prestacions de serveis socials, que s’han determinat en 
la Cartera de Serveis Socials; concreta i amplia els drets 
i deures dels usuaris dels serveis; reforça el concepte de 
sistema i consolida una provisió de serveis de caràcter 
mixt público-privat i intenta ordenar el finançament, espe-
cialment per garantir els drets subjectius. També, encara 
que no s’ha pogut analitzar en aquest treball, ha ampliat 
considerablement les modalitats i el contingut de la par-
ticipació cívica i estableix mesures per assegurar la qua-
litat.
També s’han posat de relleu algunes carències, riscos 
i disfuncions importants. Podem remarcar-ne algun dels 
comentats, com els referents als aspectes de competèn-
cia-responsabilitat, tant a nivell Estat-Generalitat, en el 
cas de les accions relacionades amb la promoció de l’au-
tonomia i l’atenció a la dependència, com a l’ambigüitat 
del repartiment intern entre els governs de Generalitat i 
els locals que podria erosionar els drets dels ciutadans i 
l’eficàcia de les actuacions. Així mateix, s’han assenyalat 
alguns riscos, com els que pot comportar per a l’enforti-
ment dels serveis socials la creació d’un sistema –o sub-
sistema o agència, tant li fa– català específic per a l’àmbit 
de l’autonomia-dependència o els derivats de la manca 
de mesures operatives per garantir la igualtat i per fer 
efectiva la universalitat. Recordem també els comentaris 
al reglamentarisme i rigidesa de la Cartera de Serveis So-
cials que pot presentar incompatibilitats amb la persona-
lització dels serveis que proclama la Llei i frenar la innova-
ció i dificultar la necessària flexibilitat de les respostes.
Com a conclusió final es pot dir que estem a l’inici del 
trajecte, resten, com s’ha vist, molts aspectes per desen-
volupar i concretar. Tinguem en compte, a més a més, 
que és una Llei que es va fer en moments de bonança 
econòmica i que caldrà desenvolupar immensos en una 
greu crisi que pot reduir els recursos disponibles i, al ma-
teix temps, provocarà l’augment de les necessitats. Per 
això, caldrà demostrar la voluntat política per garantir la 
sostenibilitat del sistema i la capacitat tècnica per «asse-
gurar el dret de les persones a viure dignament durant to-
tes les etapes de la vida mitjançant la cobertura de llurs 
necessitats personals bàsiques i de les necessitats soci-
als», com proclama l’article 3 de la Llei. |
El principal problema que tindrà la Llei de 
Serveis Socials és que es desenvoluparà 
en un context de crisi econòmica, element 
que reduirà els recursos disponibles 
per tirar-la endavant
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